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Samenvatting
In dit boek worden enkele juridische aspecten van 'beleidsregels' - veelal aan-
geduid als 'pseudo-wetgeving' - onderzocht. Het gaat om algemene regels die
bestuursinstanties bij de uitoefening van bestuursbevoegdheden o twikkelen.
Hoewel deze regels wetteli jke grondslag missen, is de betreffende bestuurs-
instantie er in belangrijke mate aan gebonden. Deze binding, die ook in de
rechtspraak in ruime mate wordt erkend, kan zowel ten voordele van de burger
werken (hij kan zich op de beleidsregels jegens de bestuursinstantie beroepen)
als te zijnen nadele (de bestuursinstantie kan zich er tegenover de burger op be-
roepen).
Deze gebondenheid aan beleidsregels roept, gelet op de beginselen van onze
rechtsstaat, met name de volgende vragen op omtrent de plaats van beleidsregels
in ons recht:
- is het bestuur bevoegd tot vaststell ing van beleidsregels en waarop is deze be-
voegdheid gebaseerd? (deel II);
- welke regels moet de bestuursinstantie bij de vaststell ing van beleidsregels in
acht nemen? (deel III);
- waarop is de gebondenheid van het bestuur aan beleidsregels gebaseerd en
hoever gaat deze gebondenheid? (deel IV);
- wat valt precies onder het rechtsbegrip beleidsregel? (deel V).
Deel I.  Inleiding
Beleidsregels komen in de bestuursprakti jk in vele vormen en onder tal van be-
namingen voor: regeling, richtl i jn, bekendmaking, circulaire, nota, resolutie,
beleidsli jn, beschikking, enz. (zie ook de bij lage op blz.283). In hoofdstuk I
wordt de volgende voorlopige begripsomschrijving van beleidsregels gegeven:
algemene, niet op een wet gebaseerde, regels die een bestuursinstantie bij de uit-
oefening van een 'beoordelingsvrijheid' jegens de individuele burger hanteert.
Onder beoordelingsvrijheid wordt daarbij verstaan de subjectieve beoordelings-
ruimte die in vele bestuursbevoegdheden opgesloten l igt, d.w.z. beoordelings-
ruimte waarvan het gebruik door de bestuursinstantie slechts aan marginale
toetsing door de rechter onderworpen is. In dit boek wordt in beperkte mate
eveneens aandacht geschonken aan 'wetsinterpreterende regels'. Deze li jken
nogal op beleidsregels; het verschil is dat wetsinterpreterende r gels betrekking
hebben op de objectieve beoordelingsruimte die in veel bestuursbevoegdheden
opgesloten l igt. Dit laatste type beoordelingsruimte is aan volledige rechterli jke
toetsing onderworpen.
Hoofdstuk 2 geeft een schets van de ontwikkeling in de juridische literatuur,
vooral sedert 1958, betreffende het verschijnsel beleidsregelgeving of pseudo-
wetgeving. In die ontwikkeling valt een viertal fasen te onderscheiden.
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Deel II. Bevoegdheid tot vaststelling van beleidsregels
Kenmerkend voor beleidsregels is dat daarvoor geen uitdrukkeli jke wetteli jke
grondslag bestaat, maar dat is onvoldoende reden een bevoegdheid tot beleidsre-
gelgeving te ontkennen.
Bli jkens hoofdstuk -l komt uit tal van rechterli jke uitspraken naar voren dat
de rechtspraak deze bevoegdheid impliciet en soms expliciet erkent. Het is van
belang na te gaan waar die bevoegdheid op berust. Daarbij worden in de hoofd-
stukken 4,5,6 en 7 successievel i jk  v ier  typen regels onder de loupe genomen.
Hoofdstuk 4 handelt over binnen-wettelijke beleidsregels. Dat zijn beleidsre-
gels die betrekking hebben op de uitoefening van binnen-wetteli jke beoorde-
lingsvrijheid: de beoordelingsvrijheid ie de wetgever op enigerlei wijze aan de
bestuursinstantie geeft bij het in het leven roepen van een concreet omschreven
bestuursbevoegdheid. Deze beoordelingsvrijheid geeft de wetgever om een op
het individuele geval toegespitste beoordeling door de bestuursinstanrie moge-
li jk te maken.
Het vaststellen van algemene beleidsregels l i jkt dit doel van de wetgever te
frustreren. Daar staat tegenover dat verschil lende rechtsstaatsbeginselen - met
name de verplichting wil lekeur te voorkomen, rechtszekerheid te verschaffen en
geli jke gevallen geli jk te behandelen - vereisen dat bestuursinstanties zo enigs-
zins mogeli jk duideli jke en kenbare beleidsregels opstellen ter structurering van
de door de wetgever toegekende beoordelingsvrijheid. Dit is niet stri jdig met het
doel van de wetgever, mits bestuursinstanties oog bli jven houden voor bijzonde-
re merites van individuele gevallen en dan zonodig van de beleidsregel afwijken.
De verplichting tot binnen-wetteli jke beleidsregelgeving impliceert tevens een
bevoegdheid aartoe. Deze bevoegdheid is een ' impliciete bevoegdheid': zi j l igt
opgesloten in de beoordelingsvrijheid waarop zij betrekking heeft.
Hetzelfde geldt in essentie voor de in de hoofdstukken 5, 6 en 7 behandelde
typen regels.
Hoofdstuk J handelt over buiten-wettelijke beleidsregels. Dat zijn beleidsre-
gels die betrekking hebben op de uitoefening van buiten-wetteli jke bestuursbe-
voegdheden: 'bestuursbevoegdheden' die in het geheel niet ofzeer ruim door de
wetgever zijn omschreven. Dat brengt een uitermate grote beoordelingsvrijheid
voor de betrokken bestuursinstantie met zich mee. Daarom geldt de noodzaak
tot beleidsregelgeving hier nog sterker dan bij binnen-wetteli jke beoordelings-
vri jheden. Ook in de buiten-wetteli jke beoordelingsvrijheid l igt een bevoegd-
heid tot beleidsregelgeving opgesloten.
Hoofdstuk 6 handelt over tegen-wettelijke beleidsregels. Dat zijn beleidsre-
gels vastgesteld bij de uitoefening van bestuursbevoegdheden, welke regels tegen
de tekst van de wet ingaan. Op het eerste gezicht l i jkt niet aan te nemen dat de
bestuursinstantie tot dergeli jke beleidsregelgeving bevoegd zou kunnen zijn.
Toch wordt, met name in het belastingrecht maar geleideli jk ook daarbuiten, er-
kend dat een bestuursinstantie bij de uitoefening van een gebonden bestuursbe-
voegdheid in sommige gevallen bevoegd is in individuele gevallen in gunstige zin
van de tekst van de wet af te wijken. In deze tegen-wetteli jke beoordelingsvrij-







ten. Een vraagstuk apart is de ook niet zelden voorkomende onbevoegdeli jke
tegen-wetteli jke beleidsregelgeving.
Hoofdstuk 7 handelt over wetsinterpreterende regels, dat zijn regels ter con-
cretisering van objectieve wettelijke cri teria. Ze zijn in dit verband vooral interes-
sant en vertonen vooral verwantschap met beleidsregels als ze betrekking hebben
op vage objectieve wettelij ke criteria. De wetgever hanteert deze vage criteria als
meer concrete criteria niet goed mogeli jk zijn ( 'passende arbeid') of onvoldoen-
de recht zouden doen aan in acht te nemen verscheidenheid van individuele ge-
vallen. De vaststell ing van wetsinterpreterende r gels door de bestuursinstantie
behoeft hiermee niet in stri jd te zijn, mits deze regels niet al te simplif icerend
zijn. Door wetsinterpreterende r gels kan een grotere duideli jkheid aan de bur-
ger worden verschaft en kan een geli jke behandeling beter worden gewaar-
borgd. Maar de rechter is bevoegd tot volledige toetsing van deze wetsinterprete-
rende regels en kan ze dus eenvoudig ter zijde schuiven.
Hoofdstuk 8 bespreekt wle over deze bevoegdheid beschikt. Dat is niet alleen
degene aan wie de bestuursbevoegdheid geattribueerd, gedelegeerd ofgemanda-
teerd is, maar tevens de hi6rarchisch hoger geplaatste bestuursinstantie. Ten on-
rechte wordt veelal verondersteld at de door een bestuursinstantie in acht te ne-
men beleidsregels ook zouden mogen worden vastgesteld oor een andere in-
stantie, bijvoorbeeld door adviesinstanties, cocirdinerende instanties, delegeren-
de instanties of organen van de centrale overheid.
Deel III. Uitoefening van de bevoegdheid tot beleidsregelgeving
Rechtmatigheidseisen
De omstandigheid dat de bevoegdheid tot beleidsregelgeving en tot vaststel-
l ing van wetsinterpreterende regels opgesloten l igt in de bestuursbevoegdheid,
brengt met zich mee dat deze regelgevende bevoegdheid in principe dient te wor-
den uitgeoefend in overeenstemming met de regels van geschreven en ongeschre-
ven recht die voor de betreffende bestuursbevoegdheid gelden (hoofdstuk 9).
Beleidsregels en wetsinterpreterende r gels mogen niet in stri jd zijn met de in-
houd van de wet, daargelaten de gevallen waarin er een bevoegdheid tot tegen-
wetteli jke beleidsregelgeving bestaat. De wetteli jke vormvoorschriften betref-
fende de uitoefening van de bestuursbevoegdheid gelden echter niet zonder meer
voor de vaststell ing van de op die bevoegdheid betrekking hebbende beleids- of
wetsinterpreterende regels (hoofds t u k I 0).
Beleidsregels mogen niet onredeli jk zijn. Terecht toetst de rechter beleidsre-
gels aan deze eis, ondanks het daaraan verbonden gevaar van beleidstoetsing.
Toch acht de rechter een beleidsregel uiterst zelden onredeli jk. Wetsinterprete-
rende regels zijn niet aan een redeli jkheidstoets van de rechter doch aan volledi-
ge rechterlijke toetsing onderworpen (hoofdstuk Il).
Hoofdstuk I2 gaat uitgebreid in op de bij beleidsregelgeving in acht te nemen
beginselen van behoorli jk bestuur. Achtereenvolgens wordt nagegaan welke
eisen terzake voortvloeien uit (a) het formele zorgvuldigheidsbeginsel, (b) het
formele rechtszekerheidsbeginsel, (c) de motiveringsbeginselen, (d) het geli jk-
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heidsbeginsel, (e) het materiEle rechtszekerheidsbeginsel en (f) het materiele
zorgvuldigheidsbeginsel. De rechtspraak biedt daartoe enige aanknopingspun-
ten. Maar de rechter is er niet het meest op gericht en daardoor niet de meest
geschikte instantie om deze beginselen ten aanzien van regelgeving te ontwikke-
len. Hij is primair geroepen tot een oordeel over het individuele besluit. Daarom
ligt hier meer een taak voor de wetgever.
De meeste jurisprudentie heeft betrekking op de eisen die uit de rechtszeker-
heidsbeginselen voortvloeien: kenbaarheid en duideli jkheid van de beleidsregel
en rekening houden met 'gevestigde belangen' bij invoering van nieuwe beleids-
regels en wijziging van bestaande beleidsregels.
Deel IV. Gebondenheid aan beleidsregels
Dit deel handelt over de grondslag en omvang van de gebondenheid van de
bestuursinstantie aan beleidsregels.
De bestuursinstantie op wier bestuursbevoegdheid de beleidsregel betrekking
heeft, is - zo bli jkt uit hoofdstuk 13 - in beginsel aan de bevoegdeli jk en recht-
matig vastgestelde beleidsregel gebonden, echter onverminderd de inherente be-
voegdheid tot afwijking in bijzondere gevallen. Die gebondenheid vloeit voort
uit de beginselen van behoorli jk bestuur, met name uit het geli jkheidsbeginsel,
het consistentiebeginsel n het rechtszekerheidsbeginsel. De rechtspraak toetst
meestal rechtstreeks aan de beleidsregel zonder zich expliciet over de grondslag
van de gebondenheid aan de beleidsregel uit te laten.
De inherente afwijkingsbevoegdheid van de bestuursinstantie vloeit voort uit
de omstandigheid dat niemand bevoegd is zonder uitdrukkeli jke wetteli jke
grondslag wetteli jke voorschriften vast te stellen. Bij beleidsregels ontbreekt die
wetteli jke grondslag per definit ie. Ze kunnen daarom niet zonder meer volledig
binden. Ook de beginselen van behoorli jk bestuur nopen niet een volledige ge-
bondenheid aan beleidsregels aan te nemen.
Na het inleidende hoofdstuk l3 wordt op deze aspecten in de hoofdstukken
14, l5 en l6 concreter ingegaan. Daarbij worden de grondslag en omvang van
de gebondenheid aan beleidsregels achtereenvolgens in drie typen gevallen on-
derzocht.
Hoofdstuk l4betreft gevallen waarin de beleidsregel de bestuursinstantie ver-
plicht tot een voor de betrokken burger nadelige beslissing. Deze verplichting
bestaat slechts als de beleidsregel in overeenstemming met het recht is. De
rechtspraak eist niet bij wijze van algemene regel dat de beleidsregel algemeen
bekend is.
De gebondenheid aan de beleidsregel wordt beperkt door de inherente be-
voegdheid tot afwijking in bijzondere gevallen. Uit de rechtspraak vallen enige
categorieEn van deze bijzondere gevallen te disti l leren. Ook deze inherente af-
wijkingsbevoegdheid ient in overeenstemming met de beginselen van behoor-
l i jk bestuur te worden uitgeoefend. Dat brengt met zich mee dat de bestuurs-
instantie steeds als er well icht sprake van een bijzonder geval l i jkt te zijn of als
de burger uitdrukkeli jk om afwijking verzoekt, gehouden is afwijking te over-
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wegen en het achterwege laten van een afwijking te motiveren.
Hoofdstuk /J betreft gevallen waarin de beleidsregel de bestuursinstantie ver-
plicht tot een voor de betrokken burger gunstige beslissing. De grondslag van
deze verplichting wordt niet gevormd door het bij de betreffende burger gewekte
vertrouwen, maar door de algemene beginselen van rechtszekerheid, rechtsge-
li jkheid en consistentie. Voor de gebondenheid is niet vereist dat de beleidsregel
gepubliceerd is. Wel is vereist dat de beleidsregel bevoegdeli jk is vastgesteld. In
beginsel is tevens vereist dat de regel anderszins in overeenstemming met het
recht is.
In bijzondere gevallen is de bestuursinstantie bevoegd ook ten nadele van de
burger van de beleidsregel af te wijken, zij het dat die bevoegdheid uitermate be-
perkt is als de beleidsregel gepubliceerd is.
Hoofdstuk I6betreft gevallen waarin de beleidsregel de bestuursinstantie ver-
plicht tot een beslissing die tegeli jk nadelig is voor de ene burger (geadresseerde
of derde) en gunstig voor een andere burger (geadresseerde of derde). Ook dan
is de bestuursinstantie in beginsel aan de beleidsregel gebonden, maar in bijzon-
dere gevallen lettend op het doel van de beleidsregel en de betrokken belangen
bevoegd tot afwijking.
Deel V. Slot. Het rechtsbegrip beleidsregel
Tot slot wordt uitgaande van de bevindingen van deel II-IV nader ingegaan op
het rechtsbegrip beleidsregel, mede ten behoeve van de toekomstige rechtsont-
wikkeling (hoofdstu k I 7).
Bli jkens hoofdstuk l8 zijn vier elementen kenmerkend. Het gaat (a) om alge-
mene regels, (b) omtrent de uitoefening van een vri je bestuursbevoegdheid je-
gens de burger, (c) van welke regels de grondslag niet uitdrukkeli jk in de wet
doch impliciet in de bestuursbevoegdheid l igt opgesloten en (d) welke regels in
beginsel bindend zijn ingevolge de beginselen van behoorli jk bestuur.
Dit brengt met zich mee dat niet alleen algemene regels betreffende beschik-
kingsbevoegdheid, maar ook betreffende de bevoegdheid tot feiteli jk en privaat-
rechteli jk overheidshandelen en betreffende de bevoegdheid tot de vaststell ing
van plannen en van beleidsregels onder het rechtsbegrip beleidsregel kunnen val-
len.
Beleidsregels hebben naar hun aard externe werking; zuiver interne regels val-
len niet onder het rechtsbegrip beleidsregel. De externe werking van beleidsre-
gels verschilt, anders dan veelal wordt verondersteld, niet wezenli jk van die van
wetteli jke voorschriften betreffende de uitoefening van bestuursbevoegdheden,
afgezien van de inherente afrvijkingsbevoegdheid. Voor de vraag of een bepaal-
de regel een wetteli jk voorschrift of een beleidsregel is, is bepalend of de regel
al dan niet op een uitdrukkeli jke wetteli jke grondslag berusl. De wijze van
totstandkoming, de wijze van bekendmaking, de vormgeving noch benamingen
als richtl i jn, circulaire, regeling, reglement, beschikking of v'erordening zijn
hierbij doorslaggevend.
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Aldus is een viertal aspecten van de betekenis van beleidsregels in ons recht be-
licht: (a) de bevoegdheid tot vaststell ing van deze regels, (b) de bij die vaststell ing
in acht te nemen rechtsregels, (c) de gebondenheid aan beleidsregels en (d) het
rechtsbegrip beleidsregel.
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